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  Un plebiscitarismo riluttante. 
                 I plebisciti nella cultura politica 
              e nella prassi del fascismo italiano. 
 
Durante l’epoca fascista si tennero in Italia due plebisciti, il 24 marzo 1929 e il 25 
marzo 1934. Il loro svolgimento fu regolato dalle leggi del maggio e del settembre 1928 
contenenti le norme, rispettivamente, sulla rappresentanza politica e sulle procedure 
elettorali stabilite dalla dittatura dopo la soppressione del pluripartitismo: gli elettori 
vennero chiamati a pronunciarsi sulla lista dei componenti della Camera dei deputati per 
il successivo quinquennio, lista compilata dal Gran consiglio del fascismo e 
comprendente 400 nomi, da accettare o respingere in blocco votando sì o no1. Ambedue 
le volte, a conclusione delle operazioni elettorali, il regime esibì cifre che ne attestavano 
il dominio sugli italiani: i voti favorevoli furono il 98,3% nel 1929 e il 99,8% nel 1934; 
per di più i tassi di partecipazione al voto - 89,9% nel 1929 e 96,5% nel 1934 - 
superarono di gran lunga quelli delle elezioni competitive in età liberale (nelle due 
elezioni postbelliche precedenti all’avvento al potere del fascismo, 1919 e 1921, la 
percentuale dei votanti era stata del 56,6 e del 58,4).  
Si sa che il plebiscito, «concetto nebuloso» come è stato detto2, è categoria di incerta e 
controversa definizione e delimitazione sul piano della scienza giuridica e politica; 
storicamente si è configurato come un istituto polimorfo e polivalente, piegato a diversi 
scopi e, soprattutto, adattabile ad atmosfere politico-ideali assai distanti tra loro3. Non è 
però difficile, in mezzo a tale varietà di casi, individuare la specie di votazioni 
plebiscitarie a cui appartengono i due plebisciti fascisti: si tratta di quel tipo di 
consultazioni in cui l’oggetto in senso stretto del pronunciamento popolare, per quanto 
rilevante possa presentarsi in astratto, è secondario rispetto al surplus di legittimazione 
che regimi basati su una fortissima personalizzazione del potere intendono assicurarsi 
per mezzo del voto, facendo affidamento su una massiccia risposta favorevole degli 
elettori al quesito loro sottoposto. Nel 1929 e nel 1934 solo formalmente il 
pronunciamento riguardò la lista dei deputati designati dal Gran consiglio; quello che 
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davvero era in gioco, e di cui il fascismo perseguiva una misurazione plateale, era il 
grado di adesione alla politica generale del regime e più ancora alla figura del suo Duce. 
Valga per tutti il ditirambico commento all’esito del primo plebiscito apparso su 
«Critica fascista»:  
«L’aver detto che la lista proposta dal Gran Consiglio aveva valore perché il primo 
nome segnato era quello del Duce, l’aver detto che votando il sì si approvava la di Lui 
opera e si votava per Lui, non è stato solo un accorgimento per far leva sull’amore di 
cui, per il Duce, vibra ogni cittadino italiano; ma è stato un modo facile e suggestivo di 
esprimere la verità massima della politica e della storia dell’Italia contemporanea. […] 
Ciascuno ha sentito il valore dell’avvenimento e il significato profondo del gesto che si 
esprimeva col voto. Anche gli uomini della strada, quelli che in questi ultimi anni sono 
stati spettatori più che attori, hanno votato con la consapevolezza che il Plebiscito 
assumeva un valore che trascendeva l’elezione della Camera corporativa e il formale 
consenso al Governo»4. 
 
Sotto questo profilo i plebisciti fascisti possono essere accostati ad altri esempi di 
plebiscitarismo legittimante di matrice autoritaria e personalistica, come quelli della 
Francia di Luigi Napoleone e del successivo Secondo impero o della Germania  
hitleriana (ma anche al modello gollista di plebiscitarismo in un habitat democratico e 
pluralista), dai quali si differenziano però per altri aspetti fondamentali, di modo che, a 
paragone degli altri, il plebiscitarismo fascista ci appare già di primo acchito come un 
plebiscitarismo “debole”. A questa conclusione portano innanzitutto i dati quantitativi: 
due plebisciti in Italia nei quattordici anni di regime fascista prima dell’intervento nella 
Seconda guerra mondiale, al cospetto dei quattro indetti a livello nazionale in Germania 
fra il 1933 e il 19395; e se è vero che l’intensità media del plebiscitarismo fascista non è 
poi di molto inferiore a quella della Francia del “piccolo” Napoleone (tre plebisciti in 
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diciannove anni, tra il 1851 e il 1870), va però considerato che i primi due plebisciti di 
Luigi Napoleone si tennero a stretto intervallo di tempo, nell’arco di undici mesi tra la 
fine del 1851 e il tardo 1852, e furono passaggi fondamentali sulla via della 
restaurazione imperiale, mentre negli anni della successiva stasi plebiscitaria la 
possibilità di ulteriori appelli al popolo continuò comunque ad essere contemplata in 
forza delle disposizioni rimaste in vigore della costituzione del gennaio 1852 e si 
concretò poi nel plebiscito del 1870, che ratificò la nuova costituzione dell’impero6. In 
Italia, invece, le leggi in base alle quali si erano svolti i plebisciti del 1929 e del 1934 
furono cancellate alla fine del 1938, quando si decise di sostituire la Camera dei 
deputati con un’assemblea a composizione predeterminata, non più soggetta a ratifica 
popolare (la Camera dei fasci e delle corporazioni), e, cosa ancora più rilevante, 
l’abrogazione si accompagnò, come vedremo, alla determinazione di soprassedere 
all’emanazione di norme sostitutive che lasciassero schiusa la porta a successivi 
plebisciti.  
Ai dati quantitativi si affiancano poi aspetti qualitativi. Una diversità rispetto al caso 
tedesco, ad esempio, è data dal fatto che in Italia l’occasione plebiscitaria è determinata 
dall’avvicendarsi naturale delle legislature parlamentari, mentre in Germania il rapporto 
è inverso: tre volte su quattro (nel 1933, nel 1936 e nel 1938) il momento plebiscitario 
determina l’interruzione della legislatura, e un nuovo Reichstag viene eletto in 
coincidenza con le consultazioni dirette del popolo, che dettano così il ritmo della vita 
del parlamento (per quanto questa possa contare in un contesto totalitario, va da sé; ma 
sotto il profilo simbolico la questione dell’assorbimento della dinamica elettorale in 
quella plebiscitaria non è priva di significato7). Ancor più importante è poi il fatto che i 
plebisciti fascisti, indetti in base a una legge che ne stabiliva lo svolgimento a scadenza 
fissa, alla fine di ogni legislatura, sono privi di quel carattere di “imprevedibilità”, di 
ricercata ed estemporanea “drammatizzazione” del legame tra il Capo e il Popolo 
secondo le esigenze della congiuntura politica del momento, tipico di altre esperienze8. 
Per tornare all’esempio della Germania hitleriana, lì il regime, proprio ai suoi albori, si 
era dotato di uno strumento legislativo che contemplava la possibilità di interrogare il 
popolo su qualsiasi atto della politica governativa, lasciando libero il governo di 
stabilire il se il quando della votazione plebiscitaria9, a somiglianza dell’articolo 5 della 
costituzione di Luigi Napoleone del 1852 o dell’articolo 13 della successiva 
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costituzione imperiale francese del 1870, che conferivano rispettivamente al presidente 
della repubblica e all’imperatore il diritto di appellarsi al popolo ogniqualvolta 
l’avessero voluto. La legge italiana del 1928 delinea invece un plebiscitarismo routinier, 
il che parrebbe un ossimoro, posto che nell’ambito della scienza giuridica, al cui interno 
(come pure tra gli scienziati politici) si è lungamente disputato e ancora si continua a 
dibattere quale possa essere un rigoroso criterio differenziale per distinguere il 
plebiscito dall’istituto limitrofo del referendum10, vi è una scuola di pensiero secondo 
cui si avrebbe referendum quando si è in presenza di norme che vincolano la 
consultazione diretta della volontà popolare a condizioni e circostanze predeterminate, 
rendendola quindi un passaggio preordinato di specifiche procedure decisionali, mentre 
il plebiscito sarebbe «un evento del tutto accidentale», una consultazione indetta dagli 
organi di governo «di propria iniziativa o arbitrio»11. Per quanto riguarda l’Italia fascista 
il formalismo di questi criteri procedurali non si accorda però con la concretezza storica. 
Nessuno storico potrebbe seriamente sostenere che le due votazioni del 1929 e del 1934, 
poiché il momento e l’oggetto della consultazione erano prestabiliti in forza 
dell’ordinamento vigente, si siano configurate come dei referendum12. Il fatto che si sia 
trattato di consultazioni già inscritte nella dinamica politico-istituzionale del regime le 
pone tuttavia in una luce diversa dalle improvvise e studiate effervescenze plebiscitarie 
messe in scena dalla fantasia politica di Luigi Napoleone e di Hitler e le sospinge, per la 
natura loro propria di elezioni plebiscitarie, in una sorta di spazio intermedio tra quel 
plebiscitarismo a tinte forti e il genere delle pseudo-elezioni non competitive, a cadenza 
regolare, in regime di partito unico. 
La natura che ho definito “debole” del plebiscitarismo fascista sta già tutta nelle 
circostanze e nelle motivazioni dell’incontro iniziale tra fascismo e plebiscitarismo. Più 
in generale si può dire che l’intera parabola dell’istituto plebiscitario in epoca fascista è 
                                                 
10
 Cfr. JEAN-MARIE DENQUIN, Référendum et plébiscite. Essai de théorie générale, Paris, Librairie 
générale de droit e de jurisprudence, 1976; MARKKU SUKSI, Bringing in the People. A Comparison of 
Constitutional Forms and Practices of the Referendum, Dordrecht, M. Nijhoff, 1993, pp. 9-11; PIER 
VINCENZO ULERI, Introduction, in The Referendum Experience in Europe, ed. by MICHAEL GALLAGHER-
PIER VINCENZO ULERI, London, Macmillan, 1996, pp. 3-4; MÁRTA DESZÕ, Plebiscites and Referendums, 
in Direct Democracy, cit., pp. 264-270. 
11
 ACHILLE CHIAPPETTI, Plebiscito, in Enciclopedia del diritto, XXIII, Milano, Giuffrè, 1983, p. 953. In 
un senso analogo cfr. SILVANO MÖCKLI, Direkte Demokratie. Ein Vergleich der Einrichtungen und 
Verfahren in der Schweiz und Kalifornien, unter Berücksichtigung von Frankreich, Italien, Dänemark, 
Irland, Österreich, Liechtenstein und Australien, Bern, Haupt, 1994, p. 90. 
12
 Salvo che non si voglia accogliere il suggerimento di TRECHSEL-ESPOSITO (Op. cit.), i quali, 
insoddisfatti di ogni possibile criterio di distinzione tra plebiscito e referendum, propongono di cancellare 
puramente e semplicemente il termine plebiscito dal linguaggio scientifico e di riassumere sotto la 
definizione di referendum tutti i pronunciamenti popolari che assumono la forma di un voto espresso con  
un sì o  un no. Sulla base di un assunto altrettanto sbrigativo i plebisciti fascisti, ma anche quelli hitleriani 
e bonapartisti, sono retrospettivamente rinominati referendum dai curatori di un peraltro assai utile quadro 
sinottico delle consultazioni «sì o no» svoltesi nei centonovanta anni successivi alla rivoluzione francese 
(Referendums. A Comparative Study of Practice and Theory, ed. by DAVID BUTLER-AUSTIN RANNEY, 
Washington, American Enterprise Institute for Public Policy Research, 1978, pp. 4 e 227-246). 
 5 
determinata dalla soluzione che viene data, in primo luogo, ad altri nodi istituzionali, e 
il plebiscitarismo si configura perciò come una variabile dipendente nella costruzione di 
uno specifico profilo istituzionale dello Stato fascista. La questione-madre, attorno a cui 
ruota tutto il resto e da cui dipende il destino dell’istituto plebiscitario, è quella della 
funzione parlamentare nel quadro del regime, che a sua volta consiste di due aspetti: la 
posizione delle assemblee parlamentari nell’architettura istituzionale fascista e la 
composizione delle assemblee medesime. Nel 1926-27, dopo che lo scioglimento dei 
partiti politici obbliga a ripensare la natura della Camera elettiva in previsione della fine 
della legislatura apertasi nel 1924, il dibattito non va dritto al problema dello spazio da 
riservare nell’architettura e nella prassi del regime al pronunciamento del popolo; 
all’interno dei ranghi fascisti si discute in primis se, data la trasformazione delle 
condizioni della vita politica e istituzionale, abbia senso mantenere in vita una Camera 
dei deputati partecipe del potere legislativo e, in caso di risposta affermativa a tale 
primo interrogativo, se sia possibile introdurvi una rappresentanza corporativa13. 
L’assillo che percorre il dibattito, un dibattito singolarmente ampio ed articolato (con 
alcuni fili che lo riannodano alle esplorazioni del primo dopoguerra attorno al tema del 
superamento della rappresentanza puramente politica14), non è il suffragio universale da 
ingabbiare e convertire in uno strumento di glorificazione della dittatura; il fantasma da 
esorcizzare e da addomesticare non è costituito dal popolo sovrano, bensì dalla 
divisione dei poteri propria dell’impianto statutario, con il correlato assetto bicamerale 
del potere legislativo. L’opzione plebiscitaria viene in discussione solo a valle di queste 
riflessioni. Tra le ragioni che alla fine del 1927 spingono il fascismo a congegnare un 
meccanismo di formazione della Camera che prevede anche l’impiego della scheda 
elettorale, la ricerca di una legittimazione popolare sopraggiunge in seconda battuta 
rispetto a due motivazioni più cogenti: il vincolo del compromesso istituzionale con la 
monarchia (basterà abbondantemente a metterlo sotto pressione la 
costituzionalizzazione, immediatamente successiva, del Gran consiglio), che impone di 
mantenere in vita il contenitore «Camera dei deputati», e l’opposizione, manifestatasi ai 
vertici del regime, nei confronti del principio della sostituzione tout-court della Camera 
politica con una Camera basata sulla rappresentanza organica degli interessi.  
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Il plebiscito appare quindi come un by-product, come una risultante, più che come una 
scelta primaria; è il frutto di un’escogitazione, che permette di volgere uno stato di 
necessità in un’occasione di rafforzamento politico (non tutto il male vien per nuocere, 
verrebbe da dire): il fascismo, dovendo prestare ossequio formale al principio della 
divisione dei poteri e non riuscendo ancora a trovare un accordo al proprio interno su 
una concezione nuova della rappresentanza, individua nella consacrazione plebiscitaria 
della Camera dei deputati la procedura più conveniente agli interessi e più rispondente 
alle finalità del regime. Qui sta la diversità rispetto al modello bonapartista o alle scelte 
del nazismo, che puntano sul plebiscito ab origine e direttamente, in forza delle virtù 
intrinseche dello strumento. Certo, considerata isolatamente, l’adesione del fascismo 
alla prassi del plebiscito comprova la fungibilità del suffragio universale e colloca il 
regime italiano al fianco di quello hitleriano, espressione dello stesso tentativo, tipico 
dei dispotismi plebiscitari, di far coesistere svilimento della sovranità popolare, 
derisione del suffragio democratico e ricerca di una legittimazione formale da parte del 
voto popolare; ma se collochiamo la via italiana al plebiscito nel contesto del dibattito 
politico-istituzionale che ne accompagna lo svolgimento e se la mettiamo in relazione 
con la stessa temperie culturale del fascismo, su cui ci fermeremo più avanti, le 
distinzioni emergono. Non si può perciò condividere l’opinione che tra fascismo e 
nazismo le differenze, per questo aspetto, siano solo sfumature in quadro 
sostanzialmente comune15, e giustamente si sono invece richiamate diversità non 
marginali e non meramente quantitative, quali «il maggior grado di sacralizzazione 
conferito [dal nazismo] al momento elettorale/plebiscitario rispetto al fascismo» e «la 
minore attenzione dedicata in Italia al mito della legittimazione plebiscitaria»16: è sulla 
scorta di queste indicazioni che occorre approfondire l’analisi.  
La soluzione trovata nel 1928 per il problema elettorale e della rappresentanza è una 
soluzione provvisoria, e come tale è intesa dagli esponenti stessi del regime: è 
provvisoria perché la partita interna al fascismo sul corporativismo non è chiusa e 
perché i fascisti non sentono la Camera dei deputati, nemmeno la Camera da loro 
riformata, come cosa propria e continuano ad  avvertirla come una fastidiosa eredità (è 
un istituto, dirà Mussolini, «che noi abbiamo trovato e che è estraneo alla nostra 
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mentalità» e che «presuppone un mondo che abbiamo demolito»17), manifestando 
analogo e parallelo disdegno per il ricorso alla scheda elettorale, che resta un corpo 
estraneo all’interno del loro campo ideologico e istituzionale, anche quando si tratta di 
una scheda elettorale che ne consacra plebiscitariamente il successo politico. Agli occhi 
degli ideologi del fascismo gli elettori formano sempre e comunque una massa «ignara 
ed estranea ai fini dello Stato»18. È significativo che l’autore di questa affermazione, 
Maurizio Maraviglia, il giurista di estrazione nazionalista che della legge sulla 
rappresentanza politica fu relatore alla Camera, sia nel testo presentato a Montecitorio 
sia poi nei commenti alla votazione del 1929 si premurasse di mettere in chiaro il 
carattere meramente accessorio della consultazione popolare nel quadro del congegno 
predisposto dal regime per la selezione dei deputati (la si era introdotta solo «per 
superiori motivi di ordine politico», per il «vantaggio politico» che si sarebbe potuto 
trarre dalla ratifica popolare) e la differenza sostanziale tra la funzione di questo voto e 
la ratio dei plebisciti della tradizione democratica: questi ultimi erano serviti a 
legittimare nuovi ordinamenti costituzionali, mentre la rivoluzione fascista «si giustifica 
da se stessa», non ha bisogno di legittimazione, sicché «l’adesione popolare […] 
rafforza e rende più efficienti gli istituti creati dalla rivoluzione, non li legittima»19. A 
leggere tra le righe si ha davvero l’impressione che il successo plebiscitario venisse 
«incassato quasi controvoglia»20, come se il voto popolare rappresentasse un elemento 
spurio nella nuova legislazione fascista! Tutti i dubbi e le perplessità per il 
mantenimento di una forma di votazione, sottaciuti per ragioni di opportunità politica al 
momento della riforma del 1928, avranno libero sfogo di lì a qualche anno quando il 
regime, promuovendo la riforma che porterà alla Camera dei fasci e delle corporazioni, 
si avvierà ad eliminare ogni traccia di suffragio dal meccanismo di formazione della 
camera bassa. Allora, attraverso un’autoflagellazione purificatrice, nessuna critica verrà 
risparmiata al vecchio congegno, non ci saranno più remore a bollare l’intervento degli 
elettori come un «ultimo rimasuglio» del vecchio parlamentarismo21, come una 
sopravvivenza di atomismo individualistico22 o a denunciare che la soluzione del 1928 
conteneva il «gravissimo pericolo» di «tramutare, attraverso la procedura plebiscitaria, 
il corpo elettorale in un corpo costituente», attribuendo «alla massa dei cittadini […] la 
                                                 
17
 Affermazioni contenute in un discorso tenuto il 14 novembre 1933 al Consiglio nazionale delle 
corporazioni, citate in RENZO DE FELICE, Mussolini il duce II, Lo Stato totalitario 1936-1940, Torino, 
Einaudi, 1981, p. 70. 
18
 MAURIZIO MARAVIGLIA, Alle basi del regime, Roma Libreria del Littorio, 1929, p. 13. 
19
 Ivi, pp. 69-70; ID., Momenti di vita italiana, Roma, Pinciana, 1929, p. 237. 
20
 ENZO FIMIANI, Fascismo e regime tra meccanismi statutari e «costituzione materiale» (1922-1943), in 
Lo Stato fascista, a cura di MARCO PALLA, Firenze, La Nuova Italia, 2001, pp. 100-101. 
21
 GIOVANNI FONTANA, Fascismo e democrazia, in «Gerarchia», 17 (1937), p. 241. 
22
 Cfr. WIDAR CESARINI SFORZA, La Camera dei Fasci e delle Corporazioni. Note conclusive, in La 
Camera dei Fasci e delle Corporazioni, Firenze, Sansoni, 1937, p. 247. 
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facoltà di pronunciarsi sul potere costituito» e preservando così di fatto «il principio 
democratico della sovranità popolare»23. 
La sistemazione del 1928, perciò, «era il meglio per quei giorni [….]. Era il meglio 
relativo, non il punto di arrivo ultimo»24. Nella stessa scelta di denominare la 
consultazione elettorale plebiscito, un termine che in Italia evocava ricordi 
risorgimentali25 e si collegava quindi a un’idea di formazione e di fondazione dello 
Stato, senza seguito negli sviluppi costituzionali ordinari, si può intravedere il destino 
che stava davanti a quel genere di appello al popolo: utile e anche preziosa occasione 
per consacrare la ri-fondazione fascista dello Stato, ma per ciò stesso evento eccezionale 
e originario, non rientrante tra le procedure di uno Stato costituito.  
Gli sviluppi successivi avrebbero puntualmente dimostrato che nell’Italia fascista 
l’istituto plebiscitario non aveva la forza per vivere di vita propria: il plebiscito sta e 
cade con la soluzione data nel 1928 alla questione dell’assemblea parlamentare. Il fatto 
che l’istituto plebiscitario si configuri come un aspetto caduco del sistema di potere del 
fascismo non significa però che lo svolgimento dei due plebisciti sia irrilevante ai fini 
della comprensione dei meccanismi della politica fascista di controllo e di mobilitazione 
delle masse. Una volta che ne fu deciso lo svolgimento, il plebiscito si rivelò anzi un 
momento pregnante e rivelatore della politica di massa del regime. Il fascismo, dovendo 
sobbarcarsi a delle campagne elettorali, le considerò un investimento da cui si sarebbero 
potuti ricavare copiosi profitti politici e vi profuse grande impegno, utilizzando 
l’occasione plebiscitaria per affinare le sue tecniche di comunicazione politica e 
irrobustire il suo apparato di mobilitazione e di organizzazione del consenso. La ricerca 
ha già fatto ampiamente luce su questi aspetti26 e non è qui il caso di soffermarvisi 
ulteriormente; va però richiamata l’attenzione su alcuni particolari della procedura 
elettorale, che meritano di essere valutati per il loro contributo al successo delle 
coreografie plebiscitarie. 
La legge di riforma della rappresentanza politica del maggio 1928 si limitava a 
prescrivere (art. 6) che il voto sarebbe stato espresso «per sì e per no». Subito però, in 
vista dell’emanazione della legge elettorale che avrebbe dovuto dare applicazione 
                                                 
23
 CARLO COSTAMAGNA, La Camera dei Fasci e delle Corporazioni, in «Lo Stato», 9 (1938), p. 520. 
24
 PIER GIORGIO ZUNINO, L’ideologia del fascismo. Miti, credenze e valori nella stabilizzazione del 
regime, Bologna, il Mulino, 1985, p. 220. 
25
 Cfr. ELISA MONGIANO, Il voto della Nazione. I plebisciti nella formazione del Regno d’Italia, 1848-60, 
Torino, Giappichelli, 2003; GIAN LUCA FRUCI, Il sacramento dell’unità nazionale. Linguaggi, 
iconografia e pratiche dei plebisciti risorgimentali, in Storia d’Italia. Annali, XXII, Il Risorgimento, a 
cura di ALBERTO MARIA BANTI-PAUL GINSBORG, Torino, Einaudi, 2007, pp. 567-605, e il saggio dello 
stesso autore in questo volume. 
26
 PAOLA DAL LAGO, Verso il regime totalitario: il plebiscito fascista del 1929, Padova, Cleup, 1999; 
ENZO FIMIANI, «Raggiungi Cento per Cento!»: mobilitazione, adesione e coercizione nei plebisciti 
fascisti (1929-1934), in Storia delle campagne elettorali in Italia, a cura di PIER LUIGI BALLINI-
MAURIZIO RIDOLFI, Milano, Bruno Mondadori, 2002, pp. 168-192. 
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pratica alla nuova concezione della rappresentanza, si incominciò a discutere se 
presentare l’alternativa all’elettore su una sola scheda o consegnargli due schede, una 
per ciascuna opzione. Formalmente la discussione era motivata con l’esigenza di 
agevolare la scelta degli elettori analfabeti, che nelle precedenti elezioni competitive 
erano stati guidati dalla presenza sulla scheda dei simboli di partito e che ora 
rischiavano di trovarsi senza punti di riferimento di fronte a due monosillabi per loro 
illeggibili; di fatto, però, si trattava soprattutto di stabilire quale procedura servisse 
meglio allo scopo del regime di raccogliere nelle urne un successo trionfale. La 
commissione interministeriale incaricata di preparare il testo della legge elettorale optò 
per due schede di colore differente: interamente bianca quella con il sì, bianca 
all’esterno e verde all’interno quella con il no. La commissione interparlamentare 
chiamata successivamente a esprimere un parere sul testo, parere a cui il governo 
teoricamente avrebbe dovuto attenersi, si pronunciò invece per una scheda unica, su cui 
accanto al sì figurasse come segno indicativo il fascio littorio. Tra i membri della 
commissione ci fu pure chi propose una scheda su cui l’elettore avrebbe dovuto vergare 
di suo pugno il sì o il no, ma gli si obiettò che in quel modo si sarebbe reintrodotto 
surrettiziamente il vecchio requisito di capacità a danno degli analfabeti27. Ai vertici del 
regime il parere della commissione interparlamentare non dovette tuttavia risultare 
gradito, perché il nuovo testo unico della legge elettorale emanato il 2 settembre 1928 
non solo ritornò alla doppia scheda, ma stabilì anche che la scheda interamente bianca 
sarebbe stata quella con il no, mentre la facciata interna della scheda con il sì avrebbe 
riportato i tre colori della bandiera (art. 57): la colorazione non serviva quindi più 
meramente a distinguere una scheda dall’altra, ma diventava un artifizio 
propagandistico per rappresentare all’elettore il sì come un dovere patriottico. Inoltre 
poteva servire come espediente per controllare il voto: i presidenti di seggio, osservando 
in  trasparenza la scheda votata (si prevedeva infatti che i presidenti, e non direttamente 
gli elettori, avrebbero inserito la scheda nell’urna), potevano accertarsi se essa recasse 
all’interno la facciata tricolore o quella bianca. Oltre a questa possibilità, su cui ha 
particolarmente insistito nei suoi interventi posteriori Piero Calamandrei28, i presidenti 
                                                 
27
 La commissione interministeriale era composta da funzionari dei ministeri dell’interno, della giustizia e 
delle corporazioni. Della commissione interparlamentare,  presieduta dal sen. Raffaele Perla, facevano 
parte nove deputati e nove senatori, scelti dalle rispettive assemblee. Le successive stesure del testo della 
legge elettorale e i verbali della commissione interparlamentare sono in ARCHIVIO CENTRALE DELLO 
STATO (ACS), Ministero dell’interno, Direzione generale degli affari civili, Ufficio elettorale, b. 9, fasc. 
35; b.19, fasc. 62. 
28
 Cfr. PIERO CALAMANDREI, La funzione parlamentare sotto il fascismo (1948), in Il regime fascista, a 
cura di ALBERTO AQUARONE-MAURIZIO VERNASSA, Bologna, il Mulino, 1974, p. 81; ID., Il manganello, 
la cultura e la giustizia (1955), in «Non Mollare» (1925), a cura di MIMMO FRANZINELLI, Torino, Bollati 
Boringhieri, 2005, p. 103. Ma cfr. anche la denuncia della trasparenza della carta da parte 
dell’opposizione antifascista subito dopo lo svolgimento del plebiscito del 1929: GUIDO SARACENO 
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di seggio, grazie alla doppia scheda, disponevano di un altro modo, forse più pratico, 
per controllare le preferenze espresse: poiché la legge prevedeva che essi o gli scrutatori 
apponessero bollo e firma sulla facciata esterna di ogni scheda prima di consegnarla 
all’elettore, era sufficiente siglare in modo diverso le schede del sì e quelle del no o 
spostare la posizione del bollo, per poi riconoscere la scheda restituita dall’elettore 
all’uscita della cabina.  
Un altro cambiamento apportato all’ultimo momento al testo della legge elettorale 
testimonia in modo ancor più eloquente quanto, grazie alla fertile fantasia del 
legislatore, le tecniche procedurali fossero pensate in funzione del condizionamento 
degli elettori. La commissione interministeriale, nel formulare per prima l’ipotesi della 
doppia scheda, aveva previsto che l’elettore, dopo aver fatto la sua scelta in cabina, 
consegnasse entrambe le schede al presidente, che avrebbe depositato la scheda preferita 
e quella non preferita in due urne distinte, poste alla vista di tutti sul tavolo dell’ufficio 
elettorale. La versione finale della legge elettorale collocò invece l’urna destinata alle 
schede non votate nella cabina elettorale (art. 72): nessuno quindi avrebbe potuto 
controllare che gli elettori vi introducessero davvero la scheda scartata né era previsto al 
termine delle operazioni di voto il conteggio delle schede non votate per compararlo a 
quello delle schede prescelte. Un elettore poteva quindi portare via con sé la scheda 
scartata senza che nessuno se ne accorgesse. Poteva; ma in realtà in occasione del 
plebiscito del 1929 molti elettori dovettero farlo: l’opposizione antifascista denunciò 
infatti numerosi casi in cui i cittadini furono preventivamente avvertiti che avrebbero 
dovuto esibire fuori del seggio la scheda con il no, in modo da provare di aver votato a 
favore del regime29. La doppia scheda e l’urna nascosta, e la loro combinazione, 
aprirono insomma la strada alla vanificazione del principio della segretezza del voto. Il 
giorno delle votazioni, soprattutto nei piccoli centri, i fascisti ricorsero a una 
molteplicità di espedienti improvvisati supplementari per fare in modo che ogni voto 
equivalesse a un sì, ma ancor prima che si scendesse sul terreno dei brogli, delle 
intimidazioni e delle violenze, cioè della conclamata illegalità, l’arido linguaggio 
burocratico delle norme aveva dato a intendere quale natura avrebbero avuto le 
operazioni elettorali se anche si fossero svolte nel rispetto di quanto stabilito dalla legge.  
Con queste premesse nel 1929 il fascismo raggiunse brillantemente lo scopo di servirsi 
del plebiscito per estorcere agli italiani un tributo di massa al regime, che, essendo di 
                                                                                                                                                                  
[ALFONSO LEONETTI], «No». Come si è votato il 24 marzo  in Italia (Fatti e documenti del Plebiscito 
fascista), Parigi, Edizioni italiane di Coltura sociale, 1929, pp. 49 e passim. Sull’atteggiamento 
dell’antifascismo in occasione del primo plebiscito cfr. LEONARDO RAPONE, Oposición politica y 
resistencia popular frente al plebiscito fascista del año 1929, in Plebiscitos y elecciones en las dictaduras 
del sur de Europa (siglo XX), ed. ROQUE MORENO FONSERET, Alcoy, Marfil, 2003, pp. 241-254.  
29
 SARACENO [LEONETTI], Op. cit., pp. 48,52, 56, 58, 66-68. 
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costituzione ancora relativamente recente, ne guadagnò in prestigio e legittimità. Cinque 
anni dopo, il secondo plebiscito si tenne in un clima già di dismissione dell’istituto 
plebiscitario, in una certa quale atmosfera di torpore − Mussolini aveva già annunciato 
che si trattava dell’ultima applicazione delle norme del 1928 e che tutta la questione 
della rappresentanza stava per essere radicalmente ripensata30 − ma il regime dovette 
comunque dar fondo al suo repertorio e offrire ancora una volta il meglio di sé, perché 
non poteva permettersi risultati inferiori a quelli del 1929. Determinato, poiché e finché 
il plebiscito c’era, a mettere ogni cura affinché se ne concretassero le potenzialità 
positive, il fascismo vide premiati i suoi sforzi con risultati ancor più lusinghieri sul 
piano numerico di quelli conseguiti dal nazismo nei suoi due primi esperimenti 
plebiscitari (95,1% di Ja-Stimmen nel 1933; 89,9% nel 193431). 
Al di là di tutto sta però il fatto che l’architettura istituzionale del fascismo e la sua 
concezione del rapporto tra masse e regime potevano egregiamente fare economia dei 
plebisciti. Appena il fascismo si sentì in condizione di lanciare l’attacco finale alla 
divisione dei poteri anche il plebiscito si trovò messo in discussione. Già all’indomani 
della votazione del 1934 il ministro guardasigilli De Francisci elaborò un progetto di 
riforma costituzionale basato sull’assioma che «come in fatto anche in diritto» si 
dovesse «considerare come assolutamente superata la dottrina della divisione dei 
poteri». Nel regime fascista, secondo quell’esimio cultore del diritto romano, «esiste un 
solo e unitario potere sovrano di governo, che si esercita fissando norme giuridiche 
(funzione legislativa), provvedendo alla loro esecuzione e all’amministrazione 
(funzione esecutiva e amministrativa) e procedendo alla repressione delle violazioni e 
alla eliminazione dei conflitti (funzione giurisdizionale)». Il Parlamento, dopo 
l’eliminazione delle altre correnti politiche, già operava come semplice «strumento di 
collaborazione col Governo», ma ancora conservava le sembianze di un potere distinto: 
si trattava pertanto di «adeguare la struttura giuridica [alla] situazione di fatto». Il 
progetto di De Francisci non ebbe seguito, perché, contemplando l’eliminazione non 
solo della Camera dei deputati, ma anche del Senato regio − in luogo dei quali avrebbe 
visto la luce un Consiglio nazionale, comprendente membri vitalizi di nomina regia e 
membri scelti dal Gran consiglio per un periodo quinquennale − toccava 
                                                 
30
 Cfr. DE FELICE, Mussolini il duce, cit., p. 70; PERFETTI, Op. cit., pp. 151-154. 
31
 Nelle consultazioni tedesche del 1936 e del 1938 i voti favorevoli raggiunsero invece, rispettivamente, 
il 98,8% e il 99%. Per il quadro “ufficiale” dei risultati delle elezioni sotto il nazismo cfr. Die Wahlen 
zum Reichstag und die Volksabstimmung am 12. November 1933 sowie die Volksabstimmung am 19. 
August 1934, Berlin, Verlag für Sozialpolitik, Wirtschaft und Statistik, 1935; Die Wahlen zum Reichstag 
am 29. März 1936, Berlin, Verlag für Sozialpolitik, Wirtschaft und Statistik, 1937; Die Volksabstimmung 
und die Wahlen zum Grossdeutschen Reichstag am 10. april 1938. Die Ergänzungswahlen zum 
Grossdeutschen Reichstag am 4. Dezember 1938, Berlin, Verlag für Sozialpolitik, Wirtschaft und 
Statistik, 1939. 
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imprudentemente i delicati equilibri tra regime e Corona. A fronte della spavalda 
sicurezza di questo disegno colpisce che De Francisci si facesse timido ed esitante a 
proposito proprio della ratifica plebiscitaria della componente designata dal Gran 
consiglio: si esprimeva con una sorta di litote («non è da escludere l’utilità, soprattutto 
di fronte all’estero, […] di rivolgersi alla consultazione popolare»), segno di quanto il 
terreno in quel punto dovesse apparirgli incerto, e rimetteva comunque al Gran 
consiglio la decisione, a ogni scadenza di legislatura, di indire o meno il plebiscito32.  
Il presupposto dottrinale da cui muoveva il guardasigilli rimase come punto di partenza 
della successiva istituzione della Camera dei fasci e delle corporazioni33, che sarà 
appunto concepita come un organo chiamato non più a esercitare il potere legislativo, 
ma a collaborare con il governo «per la formazione delle leggi», e alla cui 
progettazione corrisponderà lo scioglimento in senso negativo del dubbio di De 
Francisci sulla possibilità del voto popolare. La vicenda che portò alla morte 
dell’istituto plebiscitario è assai istruttiva, ma poco nota, perché finora gli studi sulla 
genesi della Camera dei fasci e della corporazioni hanno tralasciato di soffermarsi sul 
dibattito e sul contrasto di vedute a proposito della prassi plebiscitaria che accompagnò 
la nascita della camera genuinamente fascista. La fonte principale per ricostruirli sono 
gli atti della commissione istituita dal Gran consiglio nel novembre 1936 con il mandato 
di elaborare la proposta di riforma parlamentare, nota come «commissione Solmi», in 
quanto Arrigo Solmi, successore di De Francisci al Ministero di grazia e giustizia, ne fu 
il relatore. I documenti sono stati portati alla luce diversi anni fa da Francesco Perfetti, 
che li ha pubblicati integralmente, facendoli precedere da un’introduzione da cui però 
non risaltano adeguatamente le sfaccettature e le implicazioni della discussione sul 
principio plebiscitario34. Inizialmente la commissione, presieduta dall’ultimo presidente 
                                                 
32
 Il progetto, accompagnato da una lettera illustrativa a Mussolini datata 10 aprile 1934, è in ACS, 
Segreteria particolare del Duce, carteggio ordinario, b. 1983, fasc. 533.219. Una particolare forma di 
votazione, diversa da quella plebiscitaria, era prevista in un’altra proposta di riforma del legislativo 
avanzata un anno prima di De Francisci dal presidente della Camera Giovanni Giuriati e finita 
ugualmente nel nulla: contemplava anch’essa l’abolizione del Senato e, per quanto riguardava la Camera 
bassa, prevedeva che i suoi componenti fossero scelti in parte dal Gran consiglio e in parte con il voto 
degli iscritti alle corporazioni o di grandi elettori da loro designati (cfr. GIOVANNI GIURIATI, La parabola 
di Mussolini nei ricordi di un gerarca, a cura di EMILIO GENTILE, Roma-Bari, Laterza, 1981, pp. 182-183, 
301-309). 
33
 Cfr. POMBENI, Demagogia, cit.,  pp. 275-276.  
34
 PERFETTI, Op. cit., pp. 174-195, 239-398. Gli atti della commissione Solmi non erano noti al tempo in 
cui De Felice pubblicò il volume della biografia di Mussolini relativo agli anni 1936-1939: pertanto la sua 
ricostruzione della genesi della Camera dei fasci e delle corporazioni risulta lacunosa e imprecisa (cfr. DE 
FELICE, Mussolini il duce, II, cit., pp. 73-78). Prima di Perfetti solo uno studioso aveva potuto prendere 
visione dei documenti e ne aveva ricavato un saggio, in cui c’è un fugace riferimento al tema del 
plebiscito: FEDERICO STRAMACCI, Sulla riforma della rappresentanza politica nel ventennio fascista: i 
lavori della commissione Solmi (1936/38), in «Clio», 22 (1986), pp. 137-156 (p. 152 per l’accenno al 
plebiscito). Anche queste ricostruzioni basate sui verbali della commissione Solmi non sono però 
completamente esaurienti, perché trascurano, come si vedrà, documenti conservati nel fondo archivistico 
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della Camera dei deputati fascistizzata, Costanzo Ciano, era orientata a mantenere in 
vigore anche per i componenti della Camera rinnovata la procedura di designazione da 
parte del Gran consiglio, su proposta del partito e delle organizzazioni corporative, 
adottata per la Camera dei deputati nelle due ultime legislature. L’ipotesi di una 
corrispondenza automatica tra funzione ricoperta nel Pnf o nelle corporazioni e incarico 
parlamentare, cioè il principio in base al quale verrà poi effettivamente costituita la 
Camera dei fasci e delle corporazioni, non riscuoteva sulle prime grande 
considerazione. Il mantenimento della procedura di designazione lasciava aperta la 
porta alla conservazione anche della ratifica popolare della lista dei designati. Su questo 
punto si registrò però una frattura. Solmi era decisamente favorevole al mantenimento 
del plebiscito, che vedeva come «un grande atto di adesione del popolo al Regime», ma 
si scontrò con la risoluta opposizione del segretario del Pnf Starace, del ministro 
dell’educazione nazionale Bottai e del ministro delle corporazioni Lantini, secondo i 
quali «il fatto elettorale» andava assolutamente eliminato35.  
Non è un caso che ad avversare il ricorso ad una conferma popolare delle designazioni 
fossero gerarchi portati, per funzione istituzionale e per inclinazione ideologica, a 
valorizzare l’autorità, le competenze e la potestà decisionale, soggetta solo al vaglio del 
Gran consiglio, rispettivamente del partito (Starace) e delle corporazioni (Bottai e 
Lantini). La loro posizione aveva un riscontro nel modo di intendere la missione 
rinnovatrice del corporativismo diffuso nelle frange più ardenti della nuova generazione 
fascista: per questi giovani fautori dello Stato corporativo non vi era più bisogno di 
«congegni procedurali» per attestare il consenso delle masse al regime, giacché le 
corporazioni, con il loro potere di penetrazione nella società civile, erano di per sé in 
grado di realizzare «l’adesione piena tra il popolo e lo Stato», e proprio questa era «la 
proprietà essenziale dello Stato corporativo come Stato di popolo»; a consacrare la 
funzione dei membri della Camera dei fasci e delle corporazioni individuati dal Gran 
consiglio sarebbe perciò bastato un decreto reale36. Fuori della commissione, tra gli alti 
esponenti del regime, a favore del mantenimento di «un sistema elettorale» si erano 
invece espressi Balbo e Farinacci37. Tra i giuristi che accompagnarono alacremente con 
                                                                                                                                                                  
della Segreteria particolare del Duce. Sull’attività della commissione Solmi cfr. pure DIDIER MUSIEDLAK, 
Lo stato fascista e la sua classe politica 1922-1945, Bologna, il Mulino, 2003, pp. 437-444. 
35
 Cfr. PERFETTI, Op. cit., pp. 239-240. 
36
 Cfr. GIUSEPPE RABAGLIETTI, La Camera dei Fasci e delle Corporazioni, pref. di SERGIO PANUNZIO, 
Bologna, Tip. L. Parma, 1937, pp. 68, 71, 74-75. Secondo quanto attesta l’autore, l’opera è lo sviluppo di 
un elaborato presentato ai Littoriali. Rabaglietti, che sarebbe poi entrato nei ruoli della magistratura, 
risulta tra i partecipanti alla prima edizione della manifestazione, nel 1934 (cfr. RUGGERO ZANGRANDI, Il 
lungo viaggio attraverso il fascismo. Contributo alla storia di una generazione, Milano, Garzanti, 1971, 
p. 578). 
37
 Cfr. GIUSEPPE BOTTAI, Diario 1935-1944, a cura di GIORDANO BRUNO GUERRI, Milano, Rizzoli, 1989, 
p. 115. 
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studi e proposte il dibattito politico, a pronunciarsi per la conservazione del plebiscito fu 
un giovane e isolato Giuseppe Chiarelli, futuro presidente della Corte costituzionale in 
età repubblicana, al quale sembrava che lo si dovesse conservare «non per abbassare 
l’atto di designazione dei Fasci e delle Corporazioni all’approvazione dei singoli 
elettori, ma per esprimere in quell’atto l’adesione, da parte del paese, a quella politica 
legislativa, che per tanta parte contribuisce a dare la sua configurazione storica allo 
Stato»38. 
Quello di Solmi era un plebiscitarismo convinto e di lunga data. Nei suoi scritti di 
quegli anni troviamo riferimenti al plebiscito come istituto che «realizza in pieno 
l’ideale dell’organizzazione del suffragio universale», atto a testimoniare quanto lo 
Stato fascista e quello nazionalsocialista operassero «in pieno accordo con la volontà 
popolare»39. Prima dell’insediamento della commissione anch’egli, come il suo 
predecessore, aveva fatto pervenire a Mussolini un suo progetto di riforma 
parlamentare, in cui, a differenza di De Francisci, non esitava a prevedere la conferma 
della consultazione plebiscitaria per la ratifica della composizione della Camera40. 
Ancor prima, all’indomani del plebiscito del 1929, aveva azzardato un acrobatico 
parallelo tra l’elezione plebiscitaria italiana e le elezioni generali in un sistema 
bipartitico come quello britannico, presentate come un plebiscito sull’azione del 
governo uscente41: non si era reso probabilmente conto che quanto più si fossero 
evidenziati punti di contatto tra elezioni plebiscitarie e tradizioni costituzionali esterne 
al fascismo, tanto più si sarebbe portata acqua al mulino di quanti intendevano 
l’abolizione di qualsiasi rito elettorale come parte integrante di una rottura completa e 
irreversibile con il parlamentarismo classico. Nel 1936-37 Solmi venne a trovarsi in una 
condizione di isolamento all’interno della commissione. I suoi contraddittori, per di più, 
incominciarono a sostenere che invece di procedere periodicamente al rinnovo generale 
dei componenti della Camera dei fasci e delle corporazioni, sarebbe stato preferibile che 
i membri designati dal Gran consiglio conservassero il seggio parlamentare finché 
avessero occupato la carica ricoperta nel Pnf o nelle corporazioni al momento della 
designazione; il Gran consiglio avrebbe poi provveduto annualmente a reintegrare 
l’organico dell’assemblea, sicché la camera avrebbe acquistato «una durata perpetua», 
rinsanguandosi di anno in anno42. Per i fautori di una radicale cesura costituzionale il 
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 GIUSEPPE CHIARELLI, La riforma della rappresentanza politica, in La Camera dei Fasci e delle 
Corporazioni, cit., p. 61. 
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 Cfr. ARRIGO SOLMI, Prefazione a FILIPPO PENNAVARIA, Il regime fascista e le sue basi rappresentative, 
Firenze, Vallecchi, 1936, p. XVI; ID., L’intesa italo-germanica per gli studi legislativi, in «Lo Stato», 8 
(1937), p. 514. 
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 Il testo, licenziato l’8 agosto 1936, è in ACS, SPD, ord., b. 1272, fasc. 509.819, sottofasc. 11. 
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 ID., Il plebiscito dell’anno VII, in «Gerarchia», 9 (1929), p. 275. 
42
 PERFETTI, Op. cit., p. 274. 
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rinnovo ciclico dell’intera composizione della Camera, retaggio di una prassi incentrata 
sul periodico esercizio della sovranità da parte del popolo, non aveva più ragion 
d’essere «in un regime totalitario»; la continuità dell’assemblea si configurava invece 
come «un principio rivoluzionario» (Starace), come «l’unico modo per uscire realmente 
fuori in toto dal vecchio sistema parlamentare» (Bottai)43. Ma l’innovazione proposta 
avrebbe avuto anche un altro effetto: quello di cancellare automaticamente ogni 
possibilità di reviviscenza del plebiscito di ratifica a inizio di legislatura. Ancora una 
volta si dimostrava come nella ricerca di assetti istituzionali conformi alle proprie 
aspirazioni totalitarie il fascismo subordinasse il plebiscito ad altre considerazioni.  
Si dovette probabilmente solo ad un gesto di rispetto nei confronti del ministro 
guardasigilli se la commissione istituita dal Gran consiglio, malgrado la netta 
prevalenza al suo interno del punto di vista antiplebiscitario, decise di rimettere a 
Mussolini la scelta finale tra l’ipotesi del rinnovo periodico, con annessa ratifica 
plebiscitaria, e quella della Camera a durata illimitata. Solmi, incaricato di preparare la 
relazione sui lavori della commissione, espose «pregi e inconvenienti» dei due sistemi, 
ma in realtà il suo testo era costruito in modo da sottolineare soprattutto i difetti del 
sistema della Camera permanente, che «prescinde[va] completamente da qualsiasi 
diretto intervento del popolo nella costituzione del massimo organo legislativo dello 
Stato». L’altro sistema, invece, avrebbe avuto «il vantaggio di mantenere la forma di 
votazione plebiscitaria e di non rompere completamente una tradizione per cui il popolo 
è chiamato direttamente ad esprimere la sua adesione alla costituzione dell’organo 
legislativo»44. Era una forzatura che sapeva di provocazione nei confronti della 
maggioranza della commissione. Oltretutto Solmi, proprio con quel richiamo alla 
«tradizione» del pronunciamento del popolo, aveva messo a nudo il fatto che il 
contrasto attorno al plebiscito aveva assunto, nell’ambito del fascismo, le sembianze di 
un contrasto tra “conservatori” e “rivoluzionari”, con il plebiscito risucchiato nell’alveo 
della continuità e la camera da nominare per decreto innalzata al rango di innovazione 
palingenetica. Passata per le mani di Costanzo Ciano e di Starace45, la relazione di 
Solmi ne uscì trasfigurata. Nel testo trasmesso a Mussolini il 3 giugno 1937 l’ipotesi 
della continuità della Camera era presentata «come la più aderente alla realtà»; 
l’argomento portato a sostegno di questa affermazione era che «nel nostro regime 
totalitario non si potranno mai verificare quelle particolari situazioni di carattere 
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 Ivi, pp. 274, 286. A favore del rinnovo periodico si schierò, in appoggio a Solmi, solo il ministro delle 
corporazioni Lantini, che però non riteneva necessaria l’approvazione plebiscitaria della lista dei deputati 
designati (Ivi, pp. 263, 274). 
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 Ivi, pp. 305-306. 
45
 Ivi, p. 186.  
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politico, che impongono altrove una revisione delle rappresentanze»46. Nel frattempo 
però Solmi aveva aperto un altro fronte della sua battaglia in favore dei pronunciamenti 
plebiscitari, proponendo di cogliere l’occasione della riforma parlamentare per 
introdurre nella legislazione italiana una norma, per così dire, “alla tedesca”, che desse 
al capo del governo la facoltà di consultare il popolo, a propria discrezione, su 
particolari questioni politiche. Anche quanti, come Bottai e Starace, erano avversari del 
plebiscito elettorale, acconsentirono all’idea, ma, come si sarebbe visto, più per deviare 
verso questa soluzione gli empiti plebiscitari di Solmi che per reale convinzione47. 
Comunque sia, nella prima bozza del disegno di legge sulla Camera dei fasci e delle 
corporazioni, allegata alla relazione per Mussolini del giugno 1937, mentre la questione 
delle elezioni plebiscitarie rimaneva irrisolta, si prevedeva che «su determinati problemi 
di particolare interesse per la vita nazionale il Duce può fare le sue comunicazioni 
direttamente al popolo da lui convocato a tale scopo»48.  
Nei mesi successivi, anche per intervento di Mussolini, le basi su cui la discussione era 
stata condotta fino a quel momento furono radicalmente modificate, e non solo si scartò 
definitivamente l’ipotesi del rinnovo periodico della Camera, ma si finì anche per 
adottare il principio della corrispondenza automatica tra appartenenza al consiglio 
nazionale del Pnf o al consiglio nazionale delle corporazioni e incarico parlamentare: 
senza più designazione dei deputati da parte del Gran consiglio, cadeva ogni possibilità 
di plebiscito elettorale. Nel marzo 1938 Solmi presentò al Gran consiglio un nuovo testo 
della sua relazione, che si muoveva in tale direzione e nel quale l’abbandono della 
consultazione popolare era motivato con la presenza nell’ordinamento fascista di «una 
serie veramente prodigiosa di nuovi mezzi che assicurano il continuo contatto con il 
popolo». «Le masse attraverso le loro organizzazioni non sono mai assenti dalla vita 
pubblica, mentre le istituzioni fondamentali del Regime penetrano in tutti gli strati 
sociali, ne colgono i bisogni, ne interpretano i sentimenti e sorreggono le difficoltà delle 
popolazioni, alle quali il Governo è costantemente vicino. Non può quindi esservi 
bisogno di quinquennali consultazioni elettorali, quando il cuore del Duce batte 
costantemente all’unisono con quello del popolo». Restava però ancora in piedi l’ipotesi 
del plebiscito politico: «Nulla vieta […] che, per volontà del Duce, si faccia ricorso a 
quella espressione della volontà popolare realizzata nel plebiscito, la quale ha dato più 
volte la dimostrazione della perfetta aderenza della Nazione alle sue forze dirigenti»49. 
L’11 marzo 1938 il Gran consiglio approvò le linee di fondo della riforma, che la 
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 Ivi, pp. 262-263.  
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 Ivi, pp. 315, 317. 
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 La relazione, trasmessa a Mussolini l’8 marzo 1938 e non menzionata nella ricostruzione di Perfetti, è 
in ACS, SPD, ris., b. 32, fasc. 16, ins. A. 
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commissione Solmi tradusse in una nuova bozza di disegno di legge, in cui la norma sul 
plebiscito era formulata senza più ricorrere a circonlocuzioni: «Il Capo del Governo può 
consultare il popolo su determinate questioni di interesse nazionale». Una legge 
apposita avrebbe stabilito la composizione del corpo elettorale e la procedura per il 
voto, che sarebbe comunque stato «diretto, uguale, segreto»50. Sennonché, quando la 
commissione tenne la sua ultima seduta il 14 luglio, Starace, non avvertendo più il 
bisogno di offrire a Solmi la possibilità di una onorevole ritirata in cambio della 
rinuncia al plebiscito elettorale, oramai affossato, portò allo scoperto la sua contrarietà 
al plebiscito sotto qualunque veste. Sul momento Solmi riuscì però a tacitarlo e 
aggiunse anche che, per quanto gli risultava, Mussolini stava valutando la possibilità di 
sottoporre a plebiscito proprio la legge istitutiva della Camera dei fasci e delle 
corporazioni51. Il progetto licenziato dalla commissione conservò quindi l’articolo sul 
plebiscito, l’articolo 10, con una modifica però significativa: nel rinviare alla 
legislazione successiva la determinazione della procedura elettorale, non faceva più 
menzione del vincolo relativo al voto diretto, uguale e segreto, lasciando quindi al 
legislatore la possibilità di fare tabula rasa anche di queste ultime vestigia dell’aborrita 
democrazia elettorale52. Nella relazione di accompagnamento al progetto, che portava la 
data del 15 luglio, Solmi così compendiò le ragioni della sua filosofia plebiscitaria:  
«L’istituto del referendum, che in alcuni Stati conta esperienze secolari, non costituisce 
un’involuzione del sistema rappresentativo e quindi un ritorno alle origini. Esso 
presuppone anzi una educazione politica ed un livello culturale, che il Fascismo, con le 
sue innumerevoli forme di accostamento alle masse, ha potentemente innalzato ed il 
popolo italiano, che già nelle sue imponenti storiche adunate ha dato le più convincenti 
prove della sua maturità, non potrà che saggiamente corrispondere alla fiducia, che con 
l’adozione del mezzo di consultazione per voto, è in esso riposta»53. 
La vicenda non era però ancora giunta al punto conclusivo. Quando il 7 ottobre 1938 il 
progetto di legge fu portato all’approvazione del Gran consiglio, il testo non recava più 
traccia dell’articolo 10; naturalmente anche la relazione di Solmi, in una redazione 
molto diversa da quella di luglio, non faceva più riferimento a plebisciti54. Tra le carte 
della segreteria particolare di Mussolini figura una bozza di stampa del disegno di legge, 
nella versione di luglio, in cui l’art. 10 è barrato con tratti di matita blu, segno 
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 Ivi, p. 372. 
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 Ivi, p. 375. 
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 Ivi, p. 389. 
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 Il disegno di legge presentato al Gran consiglio e il testo della nuova relazione, senza data, sono in 
ACS, SPD, ord., b. 1272, fasc. 509.819, sottofasc. 11. Anche questo passaggio non è menzionato da 
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duce, II, cit., pp. 850-853.  
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verosimile di un intervento di pugno del Duce, e d’altra parte è inimmaginabile che una 
decisione di quel genere non lo vedesse partecipe55.  Proprio la posizione di Mussolini 
pone tuttavia degli interrogativi. Come non pensare che difficilmente Solmi avrebbe 
potuto tenere testa a Starace alla metà di luglio, appellandosi proprio a una sia pur 
ancora vaga intenzione di Mussolini di indire un plebiscito sulla riforma della Camera, 
se non avesse avuto motivi per credere che in quel momento Mussolini considerava con 
qualche favore l’introduzione del plebiscito politico nella legislazione fascista? È però 
anche arduo immaginare che Mussolini potesse aver manifestato in proposito più che un 
cauto possibilismo, perché se la sua posizione fosse stata appena più netta difficilmente 
Starace si sarebbe opposto. Ma c’è di più. Sempre tra le carte della segreteria di 
Mussolini, oltre al testo emendato del disegno di legge sulla Camera dei fasci e delle 
corporazioni e a quello del correlato provvedimento di riforma del Consiglio nazionale 
delle corporazioni, anch’esso presentato al Gran consiglio il 7 ottobre, figura un terzo 
testo, intitolato Legge sui plebisciti, il cui unico articolo riprende sostanzialmente il 
vecchio articolo 10 della legge sulla Camera dei fasci e delle corporazioni, con la 
precisazione che in attesa dell’emanazione di una specifica disciplina elettorale si 
sarebbero seguite le procedure introdotte nel 1928. Pare dunque che dopo il 
rimaneggiamento della legge sulla nuova Camera la sorte del plebiscito non fosse 
ancora definitivamente compromessa; si potrebbe addirittura aggiungere che la 
previsione di una fase transitoria di applicazione della legge sui plebisciti, in cui 
avrebbero ancora avuto validità le norme elettorali del 1928, fa pensare che si 
contemplasse anche la possibilità di un plebiscito da tenersi in tempi più brevi di quelli 
necessari all’elaborazione di una nuova legge elettorale (magari proprio il plebiscito a 
cui aveva fatto riferimento Solmi nella polemica con Starace).   
Sta di fatto, però, che dal Gran consiglio il 7 ottobre non scaturì alcuna deliberazione a 
proposito della legge sui plebisciti; anzi è assai probabile che la materia non sia stata 
nemmeno posta in discussione. Fa propendere per l’ipotesi che Mussolini abbia 
trattenuto il progetto tra le sue carte un’annotazione del ministro degli esteri Ciano, il 
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 La bozza con la cancellazione (stessa collocazione archivistica della nota precedente) reca un timbro 
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quale nel suo diario riferisce di un dibattito noioso e incolore sul punto dell’ordine del 
giorno relativo alla Camera dei fasci e delle corporazioni, sotto cui teoricamente la 
questione dei plebisciti avrebbe dovuto trovarsi rubricata se fosse stata discussa56. 
Secondo le memorie di Giacomo Acerbo, che della legge istitutiva della Camera dei 
fasci e delle corporazioni fu poi relatore alla Camera dei deputati, Mussolini, ancora «il 
giorno prima» della seduta del Gran consiglio d’accordo con Solmi, avrebbe fatto 
marcia indietro all’ultimo momento e ritirato il progetto di legge dinanzi all’opposizione 
di Starace57. Il ricordo di Acerbo non è nitidissimo58. Che rispetto al plebiscito 
Mussolini a un certo punto abbia cambiato idea o quanto meno sia passato da una vaga 
apertura a una posizione negativa è però più che plausibile sulla base di quanto siamo 
venuti ricostruendo: magari non proprio nella notte precedente alla seduta del Gran 
consiglio59 e nemmeno per compiacere Starace, come vorrebbe Acerbo, ma comunque a 
ridosso del momento in cui si sarebbe dovuto decidere.  
Sulle motivazioni del cambiamento non si può dire nulla di certo, ma la data in cui si 
riunì il Gran consiglio autorizza qualche supposizione. In quella stessa sessione del 
massimo organo del regime venne approvata la Dichiarazione sulla razza. Al primo 
posto dell’agenda di Mussolini, ne fa fede il discorso da lui tenuto meno di venti giorni 
dopo al Consiglio nazionale del PNF, stava ormai il proposito di bruciare le tappe della 
rigenerazione totalitaria del paese e di attuare uno sforzo spasmodico per sottoporre gli 
italiani a un’opera di rieducazione spirituale che li portasse all’altezza degli obiettivi del 
regime60: la stessa campagna razziale rientrava in questa prospettiva. Appena una 
settimana prima della sessione del Gran consiglio Mussolini, sulla via del ritorno dalla 
conferenza di Monaco, di fronte alle folle plaudenti al passaggio del suo treno, che in lui 
osannavano il presunto salvatore della pace e non un condottiero di eserciti imperiali, 
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plebiscito elettorale affossato in realtà già diversi mesi prima. Però la cancellazione di quest’ultimo, come 
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 Si ricordi che la sessione del Gran consiglio era stata inizialmente indetta per il 1° ottobre (cfr. 
MICHELE SARFATTI, Mussolini contro gli ebrei. Cronaca dell’elaborazione delle leggi del 1938, Torino, 
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 Cfr. DE FELICE, Mussolini il duce, II, cit., pp. 100-104, 536-538. 
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aveva potuto misurare tutta la distanza tra gli italiani guerrieri, oggetto dei suoi funesti 
vagheggiamenti, e l’italianità reale, gioiosa per lo scampato pericolo61. 
L’accantonamento dell’appello al popolo non è forse da mettere in relazione con la 
diffidenza di fondo del fascismo e di Mussolini nei riguardi degli italiani, assai più 
bisognosi di trasformazioni interiori che meritevoli degli attestati di fiducia che Solmi 
era benevolmente pronto a elargire, mettendo di nuovo nelle loro mani una scheda di 
voto? Un disegno istituzionale che valorizzava il popolo italiano come fonte di 
legittimazione del regime poteva accordarsi con la necessità, innanzitutto, di sottoporre 
gli italiani alle cure di un «meraviglioso ortopedico dello spirito»62, come Mussolini 
volle allora presentarsi? Per di più, lo svolgimento di un plebiscito nel pieno 
dell’offensiva antiebraica non avrebbe presentato delle incognite, il regime non avrebbe 
rischiato di raccogliere un consenso più basso di quello espresso dalla votazione del 
1934? Va pure notato che in nessuna delle redazioni preparatorie della Dichiarazione 
sulla razza (la prima delle quali risale all’inizio di settembre63) si accenna all’esclusione 
degli ebrei dal diritto di voto: poiché è poco plausibile che, al punto a cui erano giunte le 
cose, si potesse ammettere la loro partecipazione a un eventuale plebiscito, 
quell’omissione non è un indizio del fatto che quando si mise mano alla progettazione 
dei provvedimenti discriminatori la legge sui plebisciti stava già scivolando fuori 
dell’orizzonte del regime, a riprova dell’incompatibilità tra la ratio della svolta 
antisemita e la logica plebiscitaria?  
Tuttavia, per quanto le particolarità della congiuntura politica possano avere influito 
sulla decisione finale, dietro quest’ultima vi erano anche altre ragioni, robuste e non 
contingenti, che ci fanno apparire la soluzione adottata come la più rispondente alle 
premesse ideologiche e culturali del regime. Non mi riferisco solo al fatto che il 
pessimismo antropologico sulla tempra degli italiani, accentuato sì dalle ultime 
esperienze, era però una corrente di fondo della psicologia fascista, ma a un aspetto che 
ci riporta alla comparazione con il diverso rilievo del plebiscito nel progetto di governo 
nazista. Il punto in questione è la differente sistemazione concettuale che ha nel corpus 
dottrinale dei due regimi la relazione tra il popolo e lo Stato, in conseguenza del diverso 
rilievo che lo Stato ha nell’ideologia del fascismo e del nazismo; una differenza che fu 
subito ben chiara ai più perspicaci osservatori contemporanei64 e che gli stessi ideologi 
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dei due paesi non mancavano di segnalare65, e che storicamente rappresenta uno dei più 
significativi fattori di distinzione, nel campo delle idee, tra fascismo e 
nazionalsocialismo: l’uno orientato, nella sua tensione iperstatalista, al superamento 
della separazione tra Stato e popolo e all’assorbimento del secondo nella sfera statuale; 
l’altro proteso, nella cornice del suo nazionalismo biologico-razziale, a innalzare la 
posizione del Volk, depositario di valori morali e fonte, per il regime e per lo Stato, di 
energia spirituale e creatrice.  
L’appello al popolo implica il riconoscimento di una personalità giuridica e morale del 
popolo, distinta rispetto agli organi dello Stato a cui compete ordinariamente la funzione 
deliberativa; questo vale anche in contesti non democratici, cioè anche quando il 
popolo, di fatto, non è messo in condizione di esprimere una propria autonomia politica, 
e anche nelle situazioni in cui esso non viene usato come grimaldello per scardinare la 
legittimità delle istituzioni rappresentative esistenti (al modo di Luigi Napoleone) ed è 
invece chiamato in causa (alla maniera di Hitler) affinché conferisca un surplus di 
legittimità al supremo detentore del potere. Ora, l’ideologia e la cultura del fascismo 
vanno proprio nella direzione opposta, verso l’annullamento di qualsiasi dualità tra 
popolo e Stato. Per il fascismo la piena realizzazione del nuovo regime deve portare a 
una condizione in cui società e popolo risultino compiutamente statizzati, e un 
passaggio essenziale della ricomposizione organica fra Nazione-società-popolo e Stato è 
lo «svuotamento della rappresentanza generale» perseguito attraverso il mutamento 
della natura e delle funzioni del Parlamento66. Nella visuale dei giuristi di palazzo già la 
riforma del 1928 andava nel senso della trasformazione della Camera «da luogo della 
rappresentanza a componente dello Stato»67; ma è alla successiva istituzione della 
Camera dei fasci e delle corporazioni che viene demandata la compiuta attuazione, 
almeno per quel ramo del Parlamento, del principio dell’identità di popolo e Stato. 
Come verrà infatti notato criticamente a posteriori, il sistema dell’elezione plebiscitaria 
della Camera muoveva ancora «da presupposti non corrispondenti alla concezione 
fascista dello Stato», dal presupposto cioè «di un popolo ancora distinto dallo Stato, il 
quale, secondo i principi tradizionali della sovranità popolare, doveva informare 
                                                                                                                                                                  
vista strettamente giuridico ha certo ragione: ma le affinità politiche vanno al di là delle differenze 
formali» (DELIO CANTIMORI, Politica e storia contemporanea. Scritti(1927-1942), a cura di LUISA 
MANGONI, Torino, Einaudi, 1991, p. 354). 
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 Cfr. ad es. CARLO BARABBINO, Il «Popolo» nell’ideologia nazional-socialista, Milano, Giuffrè, 1940, 
pp. 174-176; PIETRO DE FRANCISCI, Idee per un rinnovamento della scienza del diritto (storia e 
comparazione), in «Annuario di diritto comparato e di studi legislativi», 15 (1941), p. 8. Per la parte 
tedesca cfr. soprattutto OTTO KOELLREUTTER, Volk und Staat in der Weltanschauung des 
Nationalsozialismus, Berlin, Pan, 1935, pp. 13-15. 
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 Riprendo l’espressione da STEFANO SICARDI, Il fascismo in Parlamento: lo svuotamento della 
rappresentanza generale, in Storia d’Italia. Annali, XVII, Il Parlamento, a cura di LUCIANO VIOLANTE, 
Torino, Einaudi, 2001, pp. 253-290. 
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 Cfr. FIMIANI, La legittimazione, cit., p. 202. 
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secondo la propria volontà la composizione ed il funzionamento d’un organo 
costituzionale dello Stato». Il nuovo sistema, invece, era aderente alla realtà 
determinatasi nello Stato fascista, in cui il popolo era diventato «esso stesso un 
grandioso organismo statale»68.  
Il ragionamento svolto in una serie di pubblicazioni che precedettero e seguirono le 
deliberazioni del Gran consiglio e l’inaugurazione, il 23 marzo 1939, della Camera dei 
fasci e delle corporazioni si basava sull’assunto (e poco importa se può apparire 
piuttosto una finzione) che il partito e le corporazioni, cioè le due istituzioni delle quali 
la nuova Camera era emanazione, andassero considerati non come organismi che 
inquadravano nelle loro file particolari e determinati segmenti della popolazione, ma 
come il popolo stesso, rispettivamente nella sua modalità di esistenza politica (il partito) 
ed economico-sociale (le corporazioni), o, secondo un’opinione più sfumata, come 
l’espressione di ciò che nel popolo vi era di forze vitali, di modo che il popolo, o quanto 
meno la sua parte attiva e significativa, attraverso la Camera era immesso nella (e reso 
partecipe della) vita dello Stato. La nascita della nuova Camera portava dunque con sé 
un corredo ideologico che era in antitesi diretta con il principio plebiscitario: sarebbe 
stato davvero singolare se, proprio in coincidenza di quella nascita, la storia del 
plebiscito nell’Italia fascista avesse avuto un nuovo inizio. Secondo Sergio Panunzio, ad 
esempio, che a quelle teorizzazioni diede forse l’espressione più apodittica e totalitaria, 
per intendere il significato della rivoluzione istituzionale promossa dal fascismo 
occorreva partire dal rilievo che aveva assunto nella società italiana il principio di 
organizzazione e dalla nuova e conseguente configurazione della sovranità popolare: 
«I Fasci e le Corporazioni organizzano politicamente ed economicamente tutta la 
Nazione, per cui al popolo atomico e disorganizzato che esprime il suo consenso e la 
sua adesione allo Stato ed alla sua politica saltuariamente ed artificiosamente una volta 
tanto, succede il “popolo organizzato” che esprime continuamente ed in ogni istante il 
suo consenso e la sua adesione. […] Il popolo non è attivo e sovrano, nello Stato, in un 
solo attimo, in un dato e ricorrente periodo di anni, nell’attimo, cioè, della deposizione 
delle schede nelle urne, ma è attivo e sovrano, per virtù della sua appartenenza al Partito 
ed alle organizzazioni sindacali, e quindi del possesso della tessera del primo o delle 
seconde, in tutti i momenti della vita dello Stato stesso»69.  
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 MANLIO UDINA, Il nuovo ordinamento costituzionale dello Stato fascista, in «Rivista di diritto 
pubblico», 1939, I, p. 465. 
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 SERGIO PANUNZIO, La Camera dei Fasci e delle Corporazioni, Roma, Stabilimento Arti grafiche 
Trinacria, 1939, pp. 11, 28-29. 
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Alla sovranità esercitata per mezzo della scheda elettorale si era sostituita dunque la 
sovranità per mezzo della tessera di appartenenza alle organizzazioni del regime70. 
Dall’applicazione del principio di organizzazione discendeva anche il superamento della 
vecchia nozione di rappresentanza: 
«La rappresentanza, di qualunque tipo ed origine, importa sempre una dualità ed una 
esternità di termini, tra chi rappresenta ed opera in vece di un altro, e chi è 
rappresentato. Nessuna dualità, nessuna esternità si verifica invece, nel nostro caso, fra 
tutto il popolo italiano, organizzato nel Partito e nelle Corporazioni, e la Camera. […] 
La Camera non rappresenta il popolo ma è il popolo. I due termini sono giuridicamente 
equipollenti. […] I Consiglieri Nazionali non sono i rappresentanti del popolo, ma il 
popolo stesso preso e considerato nei suoi elementi ed esponenti selezionati, direttivi, 
gerarchici e funzionali»71.  
Che la categoria della rappresentanza non sarebbe stata di alcuna utilità per interpretare 
le relazioni tra sfera sociale e sfera statuale in uno Stato corporativo era quanto da 
tempo sostenevano i più convinti teorici della reductio ad unum di individuo e Stato da 
realizzarsi attraverso la corporazione72. In vista della riforma della Camera il concetto 
era stato espresso con una formulazione particolarmente efficace da Enrico Gropallo, in 
polemica con quanti avevano immaginato che anche alla nuova assemblea parlamentare 
si sarebbe potuto riconoscere una funzione rappresentativa, non certo «dell’atomizzata 
volontà popolare», ma in quanto espressione delle «forze vive della nazione»73: 
«L’istituto rappresentativo – cioè la Camera dei deputati – sorge quando lo Stato cessa 
bensì di essere Stato assoluto per avvicinarsi al popolo, ma è ancora costituito come un 
potere estrinseco al popolo. […] In Italia, dove il popolo ha trovato un capo e ha fatto 
una rivoluzione sua, è caduto il dualismo di popolo e Stato. […] Le istituzioni 
rappresentative nello Stato fascista non sono concepibili. Esse vengono superate dagli 
strumenti che realizzano l’identità del popolo e dello Stato. Questi strumenti sono due: 
la corporazione, con la quale rientra nello Stato il mondo dell’economia, e il partito, che 
immette il popolo nella vita politica generale dello Stato».  
Ma anche chi, come Carlo Alberto Biggini, non era disposto a rinunciare alla categoria 
della rappresentanza per inquadrare teoricamente gli sviluppi costituzionali culminati 
nella formazione della Camera dei fasci e delle corporazioni (essa, secondo il futuro 
ministro dell’educazione nazionale, realizzava anzi la «vera rappresentanza», poiché 
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 Era una tesi da tempo assai cara a Panunzio. Cfr. ID., Rivoluzione e Costituzione (Problemi 
costituzionali della Rivoluzione), Milano, Treves, 1933, pp. 124-128. 
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 ID., La Camera dei Fasci, cit., pp. 10, 29-30. 
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 Per questa tesi, avanzata da Gherardo Casini, e per la replica di Gropallo cfr. PERFETTI, Op. cit., pp. 
163-166, 168-169, da cui traggo le citazioni. 
 24 
rispecchiava «non contingenti raggruppamenti d’individui su la base di effimeri 
interessi, ma l’organizzazione politica e sociale della Nazione attraverso sue permanenti 
istituzioni»), si premurava di chiarire che la natura rappresentativa della nuova Camera 
non implicava una rappresentanza degli interessi «di un soggetto di fronte ad un altro 
soggetto», cioè del popolo di fronte allo Stato, poiché «nello Stato fascista il popolo non 
è fuori o prima dello Stato: il popolo è permanentemente tutto organizzato nello Stato, 
ossia in istituzioni statali, e quindi, muovendosi ed operando, si muove ed opera in 
forma statale. Stato e popolo sono, nella concezione fascista, una perfetta identità»74. 
Sulla stessa linea di pensiero era un giurista cattolico come Agostino Origone, per il 
quale la rappresentanza assumeva un significato «affatto nuovo», risolvendosi in «un 
nesso fra popolo e Governo, fondato sull’identità fra nazione e Stato anziché su un 
qualsiasi presupposto di distinzione»75.  
Poiché nello Stato fascista soltanto attraverso il partito e le corporazioni il popolo 
diventava «un’unità politicamente e giuridicamente riconosciuta»76, non restava spazio 
per una ricognizione della volontà del popolo in quanto entità autonoma. L’introduzione 
del plebiscito sarebbe stata in contraddizione con queste premesse, avrebbe implicato da 
un lato il riconoscimento di un deficit di rappresentanza da parte del partito e delle 
corporazioni, dall’altro la reintroduzione più o meno surrettizia di quella dualità tra 
popolo e Stato che il fascismo si vantava di aver annullato in un monismo assoluto. Non 
poteva esservi consultazione del popolo là dove il popolo era già tutto assorbito ed 
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 CARLO ALBERTO BIGGINI, La Camera dei Fasci e delle Corporazioni nel nuovo ordinamento 
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dei Fasci e delle Corporazioni, in «Lo Stato», 8 (1937), p. 424; tra i tanti altri su questa linea cfr. 
EDGARDO SULIS, Accuso le costituzioni, in «Gerarchia», 17 (1937), p. 608, e LUIGI LOJACONO, La fine del 
mito parlamentare, in «L’Economia italiana», 24 (1939), p. 15. Il dibattito ebbe come protagonisti non 
solo ideologi del regime, ma anche i maggiori esponenti della giuspubblicistica italiana e portò alla luce 
all’interno di quest’ultima un contrasto non solo di scuole, da cui si potrebbero ricavare elementi per 
mettere a fuoco la pluralità dei percorsi scientifici e politici attraverso i quali, di lì a pochi anni, gli 
esponenti di questa branca della scienza giuridica giungeranno a misurarsi con la nuova realtà dello Stato 
democratico. Per orientarsi nel labirinto dei diversi tentativi di adattare la categoria della rappresentanza 
alla realtà dello Stato totalitario è ancora fondamentale la guida di LIVIO PALADIN, Il problema della 
rappresentanza nello Stato fascista (1968), in ID., Saggi di diritto costituzionale, a cura di SERGIO 
BARTOLE, Bologna, il Mulino, 2008, pp. 65-114. Cfr. anche CARLO BERSANI, Sulla teoria della 
rappresentanza politica in Italia tra le due guerre, in «Clio», 25 (1989), pp. 609-630;  SICARDI, Op. cit., 
pp. 278-286 
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 ILSE STAFF, Teorie costituzionalistiche del fascismo, in Diritto economia e istituzioni nell’Italia 
fascista, hrsg. von ALDO MAZACANE, Baden Baden, Nomos, 2002, p. 124. 
 25 
organizzato, o rappresentato, nello Stato. Per dirla con uno dei tanti esegeti della nuova 
legislazione fascista, grazie all’istituzione della Camera politico-corporativa, «è il 
popolo stesso che immediatamente – senza atti elettorali – attraverso le persone fisiche 
dei propri gerarchi, viene a far parte di uno degli organi costituzionali dello Stato»77.  
Ad un aspetto della questione, che pure ha attinenza con la mia argomentazione, qui è 
possibile fare solo un accenno: quei giuristi che – di fronte a un’assemblea fondata sul 
presupposto dell’inespressività popolare, sul disconoscimento di qualsiasi spunto di 
soggettività autonoma da parte del popolo, sulla risoluzione del principio di 
rappresentanza in un assorbimento senza residui del popolo entro la sfera statale – 
cionondimeno si esercitavano a valorizzare gli aspetti “partecipativi” della nuova 
istituzione, la sua rispondenza a un sistema di «democrazia sostanziale», di «vera 
democrazia»78, avevano alle spalle una consolidata tradizione della giuspubblicistica 
italiana, che già in età liberale si era premurata di alleggerire la categoria della 
rappresentanza di qualsiasi attributo che potesse dare forza al principio della sovranità 
popolare: la rappresentanza, secondo la corrente di pensiero di cui Vittorio Emanuele 
Orlando era stato in Italia l’indiscusso caposcuola, ma i cui fondamenti teorici non 
erano precipuamente o esclusivamente italiani, non implicava un vincolo tra 
rappresentanti e rappresentati, non consisteva in un rispecchiamento della volontà dei 
secondi da parte dei primi; ma era un rapporto intercorrente tra lo Stato e gli organi 
costituzionali attraverso i quali si esprimeva la volontà dello Stato sovrano. In questo 
senso ogni organo dello Stato aveva funzioni rappresentative, e quindi il rapporto di 
rappresentanza, per costituirsi, non richiedeva un passaggio elettorale; le elezioni 
avevano semmai la funzione di designare i componenti di determinati organi dello 
Stato, ma non per questo l’eletto andava considerato il rappresentante di coloro che 
l’avevano scelto79. Di fronte a questa eredità teorica, che per i più anziani di loro non 
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era solo un retaggio, ma corrispondeva all’atmosfera culturale entro la quale si erano 
formati, i giuristi dell’Italia fascista avevano un atteggiamento ambivalente Per un verso 
si richiamavano a quel postulato della giuspubblicistica liberal-conservatrice italiana 
secondo il quale «la sovranità non è del popolo, ma dello Stato» e anzi, con Alfredo 
Rocco, sottolineavano la linearità e la coerenza delle deduzioni che il fascismo aveva 
tratto da quel principio, perché riconoscere la sovranità come prerogativa dello Stato «è 
negare il liberalismo e la democrazia»80; ma per un altro verso si mostravano 
insoddisfatti per l’introversione dello Stato che ne derivava, per la chiusura alla realtà 
sociale, per il mancato riconoscimento della «necessità di inserire le più genuine forze 
del popolo nell’azione politica generale e nell’attività legislativa»81. Ecco allora che a 
un Santi Romano il principio costitutivo della Camera dei fasci e delle corporazioni 
poteva apparire come «il rimedio eroico» per uscire dall’impasse e dare «un sostanziale 
contenuto» all’istituto della rappresentanza, attraverso un’assemblea nella cui struttura 
si rispecchiassero non «casuali, effimeri e contingenti raggruppamenti di individui», 
bensì «una istituzionale e solida organizzazione sociale», quella che aveva appunto già 
preso corpo nel partito e nelle corporazioni82: «organizzazioni popolari» – così le 
definiva – in cui «si raccolgono e si esprimono le forze più vive della nazione». La 
nuova Camera andava perciò considerata «l’organo dello Stato, che, essendo in grado di 
avvertire tutti gli interessi generali della nazione, può attuare in modo pieno ed integrale 
la rappresentanza politica»83.  
Mentre dunque il discorso fascista tendeva all’imprigionamento del popolo nella morsa 
dello Stato, innanzitutto del popolo in carne e ossa, ma poi anche del popolo quale 
categoria ideale, nell’ideologia nazista il popolo, non certo come entità sociologica e 
meno che mai come soggetto politico autonomo, ma come comunità mistica, fondata 
sull’identità razziale, sui fattori costitutivi del sangue e della terra, era alla base della 
concezione dello Stato e del diritto. Per dirla in estrema sintesi, Hitler si poneva come 
«incarnazione della “comunità di popolo”», come «interprete degli interessi del 
‘popolo’, di cui pretendeva di essere emanazione»84; e il Führerstaat si presentava come 
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«uno Stato di cui l’idea di popolo determina l’essere e il divenire, in cui la sostanza 
dell’unità politica è il popolo, uno Stato che deve al popolo tutta la sua forza»85. Anche 
nel caso tedesco vi era una continuità culturale che risaliva indietro nel tempo, ma di 
contenuto affatto diverso rispetto a quella che legava la concezione fascista alle 
precedenti dottrine italiane sulla statualità e la rappresentanza, dato che l’asse portante 
di tale continuità era per il nazismo il filone di pensiero völkisch ispirato dalla visione 
fichtiana del popolo come entità spirituale, metastorica, che si pone «al di là» dello 
Stato e dell’ordine sociale: l’idea di popolo in questo contesto primeggiava su quella di 
Stato, accompagnandosi a un sentimento di «eccellenza» e di «peculiarità» dei tedeschi, 
e delineando «l’ideale di un popolo puro come fondamento della grandezza storica 
nazionale»86. Il fatto che il Volk fosse un’entità non riconducibile ad un solo Stato, 
perché disseminata tra una molteplicità di territori, spesso senza continuità spaziale, era 
un ulteriore fattore che induceva a rendere autonomo in ambito tedesco il concetto di 
popolo da quello di Stato. Si può ben comprendere come sullo sfondo di queste diversità 
ideologiche l’appello al popolo dovesse avere un rilievo differente nelle procedure 
istituzionali dei regimi italiano e tedesco. Il testo del decreto con cui il 2 agosto 1934 
Hitler diede disposizione al ministro dell’interno di indire un plebiscito sulla legge che 
univa nella figura del Führer le funzioni di cancelliere e di presidente della repubblica 
recava in chiusura questa frase: « Fermamente e profondamente convinto (fest 
durchdrungen) che ogni potere dello Stato derivi dal popolo e dal popolo debba essere 
sanzionato con voto libero e segreto, io le chiedo che la decisione del governo, con le 
aggiunte eventualmente necessarie, sia sottoposta al popolo tedesco senza indugio per 
un libero plebiscito»87. Un’affermazione del genere, che nella sua veste letterale 
richiama il formulario bonapartista, ma con ben altri sottintesi ideologici, sarebbe stata 
inconcepibile in un documento ufficiale del governo fascista. 
A questa distinzione dottrinale se ne aggiungono, e in parte si ricollegano, altre due, che 
pure hanno importanza per spiegare il diverso atteggiamento dei due regimi verso il 
“fatto elettorale”. La prima è relativa alla questione della rappresentanza: il nazismo 
formalmente lascia in vita il Reichstag e la vecchia procedura elettorale, ovviamente 
con una sola lista di candidati, e non avverte il bisogno di creare un’assemblea su basi 
diverse e con diverse modalità di nomina. La seconda riguarda la visione della massa, di 
cui il fascismo enfatizza l’articolazione in corpi – da qui la commistione tra 
rappresentanza corporativa e rappresentanza politica –, mentre il nazionalsocialismo ne 
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privilegia la dimensione comunitaria e quindi unitaria, da cui discende la possibilità che 
il popolo si esprima in maniera corale e collettiva. Né si deve dimenticare, per 
comprendere come non si ritrovi tra i nazionalsocialisti il medesimo disdegno dei 
fascisti nei confronti del suffragio universale e dell’esercizio, anche coartato, del diritto 
di voto88, che in Germania il suffragio universale non portava impresso in modo 
univoco il marchio dell’emancipazione democratica, sia per l’uso che ne aveva fatto 
Bismarck sia per la formidabile spinta propulsiva che proprio i successi elettorali 
avevano dato all’ascesa al potere di Hitler (si ricordi, tra l’altro, che mentre le elezioni e 
i plebisciti nazisti si tengono a suffragio universale, nei plebisciti italiani il diritto di 
voto è concesso soltanto a determinate categorie di cittadini, in base al criterio che al 
voto possono essere ammessi solo gli «elementi attivi» della nazione o quanti risultino 
comunque «utili alla collettività nazionale»89).  
A tutto questo si può ancora aggiungere l’assenza, nel caso italiano, di motivazioni 
paragonabili a quelle che inducevano il nazionalsocialismo a servirsi dei plebisciti per 
sbattere in faccia al mondo la compattezza del popolo tedesco dietro le scelte 
internazionali del Führer: l’abbandono della Conferenza del disarmo e l’uscita dalla 
Società delle nazioni nel 1933, la rimilitarizzazione della Renania nel 1936, l’Anschluß 
nel 1938 (e a conferma del legame tra plebiscitarismo nazista e interessi di politica 
internazionale si deve ricordare che uno solo dei plebisciti hitleriani fu indetto su temi 
interni, quello prima ricordato del 1934, e che dopo il suo esito non conforme alle attese 
del regime l’esperienza non fu più ripetuta90). Anche la presenza in Italia dell’istituto 
monarchico fu un fattore condizionante: non però nel senso che il fascismo avrebbe 
avuto meno necessità di una legittimazione plebiscitaria, perché già legittimato dalla 
Monarchia91. Dall’appello al popolo, infatti, il fascismo, teoricamente, avrebbe potuto 
ricavare una legittimazione supplementare proprio per rivendicare con più forza 
l’autonomia del regime dalla Corona e procedere nella direzione di una radicale cesura 
costituzionale: ma proprio sulla via della modificazione degli equilibri tra regime e 
potere regio il fascismo avanzò con cautela, dosando e calibrando i colpi inferti, in 
diversi e successivi momenti, alle prerogative del sovrano, mentre soluzioni più radicali 
avrebbero forse potuto maturare nel quadro di quella riorganizzazione complessiva dello 
Stato, con il superamento dello Statuto albertino, che il regime pose all’ordine del 
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giorno dopo l’istituzione della Camera dei fasci e delle corporazioni, in una prospettiva 
di totalitarismo rafforzato che fu poi sconvolta dalla guerra92. 
Di fronte alla diversità della teoria e della prassi del nazismo, da parte fascista vi era la 
tendenza a rivendicare con orgoglio la capacità del regime italiano di attuare una più 
netta soluzione di continuità rispetto alle tradizioni politiche del passato (ad esempio 
Ferruccio Pergolesi, intellettuale fascista e cattolico, autore della voce Plebiscito nel 
Dizionario di politica del PNF, si richiamava a quanto aveva scritto il costituzionalista 
Teodosio Marchi, autore della voce analoga nell’Enciclopedia italiana, e cioè che con il 
suo ricorso insistito ai plebisciti il regime nazista si avvicinava piuttosto al 
bonapartismo93) o a sottolineare gli aspetti contraddittori dell’esperienza tedesca, come 
il fatto che fosse stato completamente disatteso il proposito di adoperare i plebisiciti 
come «nuova via di legislazione popolare», dato che si erano avuti solo plebisciti «a 
carattere acclamativo» rispetto a decisioni già assunte, senza «nessuna relazione con la 
legge sui plebisciti»94. Dominava su tutto la convinzione, chiaramente formulata dal 
giurista cattolico Enrico Sailis in uno studio incentrato sulla Camera dei fasci e delle 
corporazioni, contenente una comparazione con altri regimi a partito unico, che lo Stato 
fascista fosse «più coerentemente e letteralmente totalitario perché tutto contiene e 
cospira a contenere, niente all’infuori o contro di esso. Costituisce una personalità 
giuridica che tutto convoglia, subiettiva e rappresenta»; lo Stato di Hitler, invece, «è 
mezzo, si basa sulla trascendenza del Führer e cerca di attuarla, con la conseguenza di 
negare la propria personalità giuridica»95. Il fascismo aveva quindi qualcosa da 
insegnare all’alleato proprio in merito al “fatto elettorale”: «La sussistenza di un organo 
elettivo come il Reichstag, ridotto ora a mero organo consultivo e funzionante a 
beneplacito del Governo, costituisce anch’essa un elemento inconcreto, che ha del 
provvisorio, e che bisogna eliminare o decisamente configurare nella formazione, nella 
struttura, e nelle funzioni, come ha fatto il Fascismo»96.  
Per altro verso, come abbiamo visto, gli ideologi del fascismo vantavano la capacità del 
regime di tenersi in contatto con le masse e la possibilità che le masse trasmettessero i 
propri impulsi allo Stato attraverso il ramificato reticolo di associazioni che avvolgeva il 
paese e penetrava nel suo tessuto sociale, senza bisogno di verifiche elettorali. A 
posteriori invece un gerarca che aveva suggerito di mantenere una modalità di 
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partecipazione elettorale nel nuovo quadro istituzionale degli anni Trenta, giudicherà 
che la nascita della Camera dei fasci e delle corporazioni era equivalsa all’abolizione 
del consenso popolare «come fondamento costituzionale del potere» e aveva dato la 
dimostrazione che Mussolini «del consenso popolare non si occupava più, perché gli 
bastava soltanto la forza»97. Che la rinuncia ai pronunciamenti plebiscitari implicasse 
noncuranza del consenso non è però sostenibile: per mobilitare le masse, spingerle a 
immedesimarsi nel regime e nel suo capo, accertare la corrispondenza tra politica del 
regime e sentimento popolare, il fascismo aveva infatti a disposizione il “plebiscito 
permanente” di una liturgia politica di massa affinata nel corso degli anni, 
espressamente destinata a far leva non sulla capacità di giudizio, ma sull’emotività degli 
individui. Il punto critico – va da sé: dall’angolo visuale degli interessi del regime – 
dell’assetto istituzionale stabilito sullo scorcio degli anni Trenta pare piuttosto un altro, 
ed è quello percepito “a caldo” da un giovane cultore di studi giuridici, Vincenzo 
Mazzei, che si presentava allora come convinto assertore della riforma fascista del 
parlamento e che qualche anno dopo avrebbe partecipato in prima persona a una ben 
diversa esperienza di rifondazione istituzionale nell’Assemblea costituente della 
Repubblica. Mazzei giudicava la Camera dei fasci e delle corporazioni come un passo 
verso «la più compiuta democrazia che la storia registri nelle sue pagine», in forza del 
principio che presiedeva alla sua formazione, ma non nascondeva le sue inquietudini 
per come le cose si presentavano nella realtà, in particolare per la condizione delle 
istituzioni in cui affondavano le radici del nuovo sistema di rappresentanza, cioè il 
partito e le corporazioni: il rischio era che l’«elemento volitivo e consensuale» venisse 
«schiacciato sotto il peso della progrediente burocratizzazione», il che avrebbe turbato 
«l’equilibrio fra centro e periferia in cui consiste il segreto di ogni buon reggimento 
politico». Mazzei si richiamava alla necessità «del consenso attivo dei gruppi sociali», il 
che richiedeva che la loro «spontaneità creativa» non fosse compressa «bensì favorita, 
per far rivivere in essi, ormai realisticamente disciplinata, quella cosciente e misurata 
libertà politica che distingue i popoli di alta civiltà». «Senza di che – era la sua 
conclusione – la democrazia fascista […] sarebbe vana parola»98. Ma la libertà e la 
democrazia, per quanto “organizzate”, “disciplinate”, “misurate”, potevano mai rivivere 
in seno alle organizzazioni del regime dopo essere state espiantate dalla società? Le 
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masse di cui il fascismo ricercava il consenso erano le masse acclamanti, e ad esse mai 
si sarebbe potuto concedere di trasformarsi in masse partecipi, su una base di autonomia 
e di spontaneità, dei processi vitali del regime. Erano le stesse masse acclamanti che si 
esprimevano nei plebisciti nazisti; diversamente dal nazismo, però, il fascismo non 
poteva ammettere nemmeno la parvenza di un intervento attivo della volontà popolare 
ed eliminò dalla scena ogni finzione elettorale, dando vita a un sistema rappresentativo 
congeniale, anche nelle forme, alla sua vocazione statocentrica e ai suoi propositi di 
controllo e di inquadramento dall’alto.  
 
 
